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Resumo 
Este artigo tem como objetivo avaliar, no 
tempo, os efeitos de polfticas e instituigoes 
no desempenho agncola em seis pafses po- 
bres em desenvolvimento, i.e., Mali e Bur- 
kina Faso na Africa Ocidental; Quenia e 
Tanzania na Africa Oriental; e Nepal e Sri 
Lanka na Asia. 
As principais constatagoes, derivadas 
dos seis estudos de caso individuais, enfati- 
zam uma s^rie de questoes de polftica, aldm 
de alguma conclusoes e generalizagoes que 
podem ser de interesse potencial para os 
policy makers em suas formulagoes de polf- 
ticas de desenvolvimento. 
Abstract 
This research was designed to evaluate 
O autor pertence a Cornell University. 
Tradugao de Laura Teixeira Motta, do origi- 
nal: "Institutions, policies and agricultural 
performance: a comparative analysis". 
the effects of policies and institutions on 
agricultural performance over time in six po- 
or developing countries, i.e., Mali and Burki- 
na Faso in West Africa; Kenya and Tanzania 
in East Africa; and Nepal and Sri Lanka in 
Asia. 
The major findings derived from the six 
individual country studies highlight a number 
of policy issues and draw some conclusions 
and generalizations that might be of potential 
interest to policy makers in their formulation 
of agricultural development strategies. 
Introdugao 
Em princfpios dos anos 80, o Centra de 
Desenvolvimento da OECD deu infcio a urn 
amplo projeto de pesquisa visando a avaliar 
os efeitos de polfticas governamentais e ins- 
tituigoes sobre o comportamento da agri- 
cultura ao longo do tempo em seis pafses 
pobres em desenvolvimento, quais sejam: 
Mali e Burkina, na Africa Ocidental; Quenia 
e Tanzania, na Africa Oriental; e Nepal e Sri 
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Lanka, na Asia. Associados a esse projeto, 
realizaram-se seis estudos de caso indivi- 
duais, todos partilhando a mesma estrutura 
conceitual estabelecida previamente pelo 
autoK1). 
A aplicagao de uma metodologia relati- 
vamente similar a diferentes contextos na- 
cionais - sujeita k disponibilidade de dados 
e informagoes - possibilitou, dentro de cer- 
tos limites, a obtengao de algumas inferen- 
cias concernentes a polfticas governamen- 
tais, baseadas em comparagoes internacio- 
nais abrangendo o mesmo periodo, i.e., de 
1960 aos primeiros anos da d^cada de 
1980. Produziu-se urn livro-sfntese que for- 
nece uma visao geral analftica das principais 
constatagoes derivadas dos estudos dos 
seis pafses, al^m de salientar certas ques- 
toes de polftica economica, bem como apre- 
sentar algumas conclusoes e generaliza- 
goes que podem ser de interesse potencial 
para as autoridades governamentais quando 
da formulagao de estrategias para o desen- 
volvimento da agricultura. (LECAILLON, 
MORRISSON, THORBECKE & SCHE- 
NEIDER, 1986)(2). 
Os principais resultados obtidos sao su- 
mariados nas tres segoes que se seguem: 
1. Instituigoes e Comportamento da Agri- 
cultura; 2. Efeitos Interagentes de Polfticas e 
Instituigoes e Papel do Estado; e 3. Relacio- 
namento entre o Estado e os Agricultores. 
Qualquer avaliagao do impacto de insti- 
tuigoes e polfticas economicas sobre o 
comportamento da agricultura deve levar em 
consideragao a transformagao estrutural por 
que passa esse setor durante todo o pro- 
(1) Os seis estudos de caso sao os indicados 
em: LECAILLON & MORRISSON (1985a e 
1985b); SHARPLEY (1985); STEWART 
(1986); SVEJNAR & THORBECKE (1986) e 
THORBECKE & SVEJNAR (1986). 
(2) O presente artigo fundamenta-se, em grande 
parte, nesse livro. Os dados estatfsticos e fa- 
tuais que alicergam as constatagoes e rela- 
goes aqui apresentadas sao encontrados na 
obra citada e nos estudos de caso dos seis 
pafses. 
cesso de desenvolvimento economico e so- 
cial. Particularmente no caso em questao, 
visto que os estudos dos seis pafses co- 
brem urn perfodo de 20-25 anos, 6 essencial 
que se examine o comportamento da agri- 
cultura no context© do processo histdrico 
daquela transformagao. Ao se estudar a ex- 
periencia desses pafses por apenas duas 
ddcadas ressalta-se, na verdade, urn su- 
bestdgio dessa transformagao dinamica. Em 
geral, como se verd adiante com maior de- 
talhe, as instituigoes e as medidas de polfti- 
ca economica deveriam facilitar, e nao im- 
pedir, a referida transformagao estrutural. 
Pode-se examinar o papel da agricultura 
e sua contribuigao para o desenvolvimento 
economico e social em dois nfveis distintos. 
No mais agregado deles, sua fungao d for- 
necer urn "excedente agrfcola" para o res- 
tante da economia. Essa transferencia Ifqui- 
da de recursos d necessdria para permitir 
que a formagao de capital tenha lugar fora 
do setor agrfcola, possibilitando, com isso, o 
crescimento dos setores industrial e de ser- 
vigos. Trata-se, de certa forma, de uma me- 
dida agregada do comportamento da agri- 
cultura. 
A segunda e mais desagregada forma de 
avaliar o papel do setor agrfcola no proces- 
so de desenvolvimento d procurar medir se- 
paradamente sua contribuigao ds principais 
metas do desenvolvimento, tais como pro- 
duto, renda e emprego. 
Nao obstante a literatura atribuir diversas 
acepgoes ao conceito de excedente agrfco- 
la, pode-se defini-lo como sendo a transfe- 
rencia Ifquida total daquele setor para o res- 
tante da economia, que se dd seja atravds 
do mecanismo pelo qual os agricultores 
vendem mais do que compram e utilizam 
essas receitas no pagamento de impostos 
direitos ou em investimentos fora da agri- 
cultura, seja por meio de dois outros meca- 
nismos que atuam via mudangas nas rela- 
goes de troca internas, a saber; 1) a ten- 
dencia automdtica e secular de os pregos 
moverem-se contra a agricultura, em decor- 
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rencia dos efeitos do progresso tecnoldgico 
e da concorrencia; e 2) a intervengao go- 
vernamental atuando no sentido de forgar 
ainda mais a queda dos pregos dos produ- 
tos agrfcolas abaixo de seus pregos de 
equilfbrio^3). Nao foi factfvel obter, para os 
seis paises da amostra, um esquema con- 
t^bil intersetorial completo, necess^rio para 
estimar todos os componentes de transfe- 
r§ncia real Ifquida do setor agrfcola, devido k 
indisponibilidade de alguns dados em base 
contfnua ao longo dos vinte anos cobertos 
pelos estudos. Foram utilizados, portanto, 
quatro conceitos parciais que fornecem uma 
aproximagao preliminar da transferencia real 
Ifquida, quais sejam: 1) a transferencia real 
Ifquida (direta e indireta) do setor. agrfcola 
para o governo; 2) o valor real das vendas If- 
quidas da agricultural 3) a renda real Ifquida 
do setor; e 4) as relagoes de troca dos re- 
cebimentos (equivalentes k renda real bruta) 
da agricultura. 
Em termos conceituais, o m^todo desa- 
gregado de medir a contribuigao do setor 
agrfcola para o desenvolvimento envolve 
tres etapas. A primeira consiste em identifi- 
car os principals objetivos do desenvolvi- 
mento, que podem sen crescimento econd- 
mico (G); distribuigao de renda mais igualitci- 
ria (equitativa) e/ou atenuagao da pobreza 
(D); melhoria no balango de pagamentos 
(B); diminuigao da dependencia com relagao 
ao resto do mundo, manifesta, por exemplo, 
em maior auto-suficiencia em alimentos e 
estoques reguladores (F); maior estabilidade 
de pregos (P); e outros objetivos s6cio-eco- 
ndmicos, incluindo os nao-materiais (possi- 
velmente ideoldgicos) (O). Na segunda eta- 
pa, seleciona-se o correspondente conjunto 
de indicadores de comportamento que refli- 
tam esses objetivos, atuando como proxies 
destes ultimos e de suas mudangas ao lon- 
go do tempo. Tais indicadores servem para 
verificar a melhora ou piora no comporta- 
mento do setor agrfcola e, em muitos casos, 
permitem medir a magnitude dessa variagao 
(3) Para uma discussao completa desse conceito 
e seus componentes, ver LECAILLON et al. 
(1986, cap. 1.2). 
comportamental. O quadro 1 fornece o con- 
junto dos indicadores de comportamento da 
agricultura que foram utilizados nos estudos 
dos seis pafses e seus correspondentes 
objetivos. 
A terceira e ultima etapa do m^todo de- 
sagregado de avaliagao do comportamento 
da agricultura consiste em procurar estimar 
os efeitos de instituigoes e medidas de polf- 
tica econdmica sobre os prdprios indicado- 
res de comportamento. Contudo, aldm des- 
sas duas, outras varidveis afetam o com- 
portamento da agricultura, como por exem- 
plo as restrigoes internas e externas. E, 
pois, importante tentar distinguir e separar, 
pelo menos atd certo ponto, os efeitos des- 
ses tipos de varidveis nao-controldveis dos 
dados instituigoes e polfticas per se. 
Na ancilise da polftica economica pode-se 
subdividir as varidveis em: 1) nao-contro- 
l^veis; 2) parcialmente sob o controls das 
autoridades governamentais; e 3) varidveis 
de comportamento que sao afetadas pelas 
duas categorias anteriores. O quadro 2 
apresenta a classificagao das varidveis pro- 
posta para a ancilise das polfticas que, em 
termos gerais, foi utilizada nos estudos dos 
seis pafses. As variciveis nao-controlciveis 
consistem em restrigoes e cheques, que 
podem ter origem interna ou externa. Cada 
pafs e governo no poder parte de uma dada 
infra-estrutura e rede de transportes, bem 
como condigoes de solo, clima e agroecold- 
gicas, fatores estes que constituem as res- 
trigoes internas. Como exemplos de restri- 
goes externas podem ser citadas: mudan- 
gas nos pregos das importagoes, tais como 
as resultantes do cheque do petrdleo provo- 
cado pela OPEP; recessao ou boom eco- 
ndmico em pafses importadores e crescente 
protecionismo no exterior. 
As varidveis parcialmente sob controle 
das autoridades governamentais podem ser 
divididas em dois tipos, segundo o grau de 
controle. Instituigoes existentes na estrutura 
sdcio-economica prevalecente em um pafs 
s6 podem ser mudadas com muita dificulda- 
de. Mudangas institucionais e reformas ge- 
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QUADRO 1 
OBJETIVOS DO DESENVOLVIMENTO E OS 
CORRESPONDENTES INDICADORES DE COMPORTAMENTO 
Objetivos do 
desenvolvimento 
Indicadores do Comportamento da Agricultura 
Agregados Desagregados 
Crescimento Econdmico (G) Taxa de crescimento da produgao 
agrfcola por trabalhador 
Taxas de Crescimento, por 
trabalhador ou per capita, da 
produgao agrfcola comercializdvel/ 
exportdvel, em relagao d produgao de 
alimentos p/subsistdncia 
Distribuigao de Renda 
mais eqiiitativa 
a) Em termos relatives 
^
dR) 
Produgao agrfcola ou renda por 
trabalhador (ou per capita), 
comparada d varidvel 
correspondente no setor nao- 
agrfcola 
Taxas de crescimento da produgao 
por trabalhador ou per capita da 
agricultura tradicional versus 
da agricultura comercial 
moderna. 
b) Em termos absolutes, 
i.e., atenuagao da 
pobreza (DA) 
Pamela da populagao abaixo 
do limite de pobreza alimentar 
(com consumo didrio de calorias 
abaixo do mfnimo recomendado) 
Inciddncia regional 
de desnutrigao 
Melhora na situagao do 
Balango de Pagamentos (B) 
Contribugao Ifquida da 
agricultura para a entrada 
de divisas Comportamento das exportagoes 
Redugao da dependdncia com 
relagao ao resto do mundo, 
i.e. estoques reguladores e 
maior auto-suficidncia em 
alimentos (F) 
Grau de auto-suficidncia 
no consumo de alimentos 
 IIC]UIUao C SUUbUIUlyaO IILjUlUa OG 
importagoes, ambos por grupos 
de produtos primdrios 
Maior estabilidade de 
pregos (P) 
fndice Composto de Pregos 
Reais do setor-agrfcola 
Tenddncias dos pregos, por 
grupos de produtos primdrios 
Outras metas s6cio- 
econdmicas, incluindo objetivos 
nao-materiais (p. ex. ideoldgicas) 
(O) 
ralmente envolvem, por sua propria nature- 
za, alteragoes fundamentais em direitos le- 
gais e de propriedade e na distribuigao de ri- 
quezas (como, por exemplo, ap6s uma re- 
forma agr^iria). Essas mudangas tendem a 
apresentar efeitos distintos sobre a estrutura 
sdcio-economica, e seu impacto sobre o 
comportamento 6, com freqiiencia, diffcil de 
ser previsto. As medidas ou instrumentos de 
polftica governamental, em contraste, podem 
ser muito mais flexfvel e gradualmente ma- 
nipuladas pelas autoridades dentro de uma 
48 Estu 
dada estrutura institucional e socio-econo- 
mica. E muito pouco provcivel que mudan- 
gas na polftica economica, tais como as 
concernentes k oferta de moeda, alfquotas 
de impostos, taxa de cambio e polftica de 
pregos alterem a estrutura sdcio-economica 
basica do pafs, pelo menos no curto e medio 
prazos. 
Como I6gica basica da estrutura utilizada 
nos estudos de caso tem-se que os se- 
guintes fatores influenciaram conjuntamente 
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QUADRO 2 
CLASSIFICAQAO PROPOSTA DAS VARIAVEIS PARA 
ANALISE DAS POLITICAS ECONOMICAS 
Vari^veis nao-control^veis 
I. Restrigoes e choques 
A. Internos 
B. Externos 
Varidveis parcialmente sob controle das autoridades governamentais 
II Mudangas institucionais e estruturais 
III. Medidas de politica 
A. Macroeconomica 
B. Agrfcola 
Vari£veis de comportamento afetadas por I, II e III 
IV. Indicadores de comportamento 
A. Indicadores agricolas 
1. Indicadores agregados 
2. Indicadores desagregados 
B. Indicadores de ambito nacional 
V. Objetivos de desenvolvimento 
os indicadores de comportamento, os quais, 
por sua vez, refletem os objetivos de de- 
senvolvimento: a) restrigoes que do ponto 
de vista das autoridades governamentais 
nao sao controlciveis; b) uma dada estrutura 
institucional que pode, at6 certo ponto, ser 
modificada; e c) medidas de politica econo- 
mica que sao varteveis, com maior facilida- 
de de manipulagao. Em termos figurativos, 
pode-se imaginar uma s6rie de cfrculos con- 
centricos atrav6s dos quais os indicadores 
de comportamento sao afetados. O cfrculo 
exterior representa as restrigoes internas e 
externas, que sao determinadas exogena- 
mente e devem ser consideradas como da- 
das em qualquer avaliagao de comporta- 
mento. Mesmo os efeitos das instituigoes e 
polfticas mais judiciosas podem ser neutrali- 
zados por restrigoes e choques fora do al- 
cance das autoridades governamentais. O 
segundo cfrculo consiste na prdpria estrutu- 
ra sdcio-economica e institucional, a qual 
fornece os alicerces da sociedade e a base 
onde atua o sistema economico. As institui- 
goes tendem a ser sdlidas mas podem, ao 
menos em algum grau, ser alteradas pelas 
autoridades. Os prdximos dois cfrculos po- 
dem ser imaginados como sendo o conjunto 
de polfticas macroeconomicas e agricolas. 
O governo, em geral, possui grande controle 
sobre esses instrumentos e, em princfpio, 
pode alterdi-los rcipida e freqiientemente. Por 
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FIGURA 1 
CLASSIFICAQAO DE VARIAVEIS E RELACIONAMENTO ENTRE 
RESTRIQOES, INSTITUIQOES E MUDANgAS ESTRUTURAIS, 
MEDIDAS DE POLITICA, INDICADORES DE 





mente sob controle das autorldades 
. INSTITUigOES E MUDANQAS 
ESTRUTURAIS 
. MEDIDAS DE POLITICA 
A. A Nlvel Macro 
B. No setor agricola 
Variaveis Comporlamentais 
IV. INDICADORES DE COMPORTAMENTO 
A. Na agricultura 
1. Indicadores Agregados 
2. Indicadores desagregados 
B. Nfvel nacional 
V. OBJETIVOS DE 
DESENVOLVIMENTO 
ultimo, no centro da s6rie de cfrculos con- 
centricos, pode-se imaginar os indicadores 
de comportamento, que sao afetados pelos 
demais fatores. Em termos mais simples: as 
instituigoes sofrem a agao de restrigoes e, 
por sua vez, fomecem os alicerces e as 
"regras do jogo" para que as polllicas ma- 
croecondmicas e agrfcolas sejam aplicadas 
visando a influenciar os varies objetivos de 
desenvolvimento atravds dos indicadores de 
comportamento. 
A figura 1 mostra graficamente de urn la- 
do, as principal's relagoes entre, respecti- 
vamente, restrigoes internas e externas 
(retangulo I), instituigoes e mudangas es- 
truturais (retdngulo II) e polflicas macroeco- 
nomicas e agrfcolas especfficas (retangulo 
ill) e, de outro, os indicadores de comporta- 
mento (retdngulo IV). Revela, tambdm, o in- 
ter-relacionamento existente entre os indi- 
cadores de comportamento e os objetivos 
de desenvolvimento. 
O impacto de polfticas macroeconomicas 
e agrfcolas especfficas sobre os indicadores 
de comportamento d mais fcicil de ser medi- 
do do que o impacto das mudangas institu- 
cionais sobre esses mesmos indicadores; 
os estudos dos seis pafses concentraram- 
se, pois, no primeiro caso. Entretanto, no 
contexto deste artigo, serS enfocado o se- 
gundo caso, ou seja, as relagoes abrangi- 
das pela seta 3 na figura 1(4). 
Uma avaliagao de comportamento deve 
levar em conta, naturalmente, o impacto de 
restrigoes e choques internes e externos, 
50 
(4) Tipos de efeitos que podem ser captados 
pela seta 3 sao, por exemplo, possfveis re- 
formas agrdrias e mudangas organizacionais 
fundamentals dentro do setor agrfcola, do la- 
do da produgao ou da distribuigSo, tais como 
a tend§ncia a afastamento do sistema basea- 
do na propriedade privada, no sentido de 
coletivizagao e crescente apoio em fazendas 
estatais e £X)operativas governamentais. 
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sobre os quais as autoridades t§m pouco ou 
nenhum controle (ver setas 4 e 5 na figura 
1). E evidente que tais restrigoes e choques, 
desencadeados exogenamente, podem 
anular at6 a melhor estrutura institucional e o 
mais bem implementado conjunto de medi- 
das de polftica economica que, em circuns- 
tancias normais, teriam contribufdo para um 
comportamento positive da agricultural. 
Com relagao ^s demais setas apresen- 
tadas na figura 1, a seta 7 mostra que a es- 
colha dos indicadores de comportamento do 
setor agrfcola deriva dos principais objetivos 
de desenvolvimento e que, por sua vez, o 
progress© na obtengao desses objetivos 
6 julgado segundo aqueles indicadores. Isso 
explica porque a seta 7 6 bidirecional. Uma 
ultima relagao essencial 6 apontada pela 
seta que parte dos objetivos de desenvolvi- 
mento (retangulo V) para as instituigoes 
(retangulo II) e medidas de polftica (retan- 
gulo III). A seta 8 indica que o feitio das ins- 
tituigoes e a escolha das polfticas depen- 
dem, em primeira instancia, dos objetivos de 
desenvolvimento perseguidos pelo Estado. 
Outrossim, as autoridades modificarao suas 
estrat6gias (ou seja, a combinagao de insti- 
tuigoes e medidas de polftica escolhidas) de 
acordo com os resultados positives ou ne- 
gatives do desenvolvimento, conforme es- 
pelhados pelos indicadores de comporta- 
mento. Essa relagao, representada pela 
seta 8a, reflete o feedback do comporta- 
mento para a efetivagao de mudangas nas 
medidas de polftica economica. 
Uma vez explicitada a metodologia basi- 
ca, pode-se proceder ao delineamento das 
principais constatagoes fundamentadas nos 
estudos dos seis pafses, em termos do im- 
pacto das instituigoes sobre o comporta- 
mento da agricultura. Assim, a proxima se- 
gao utiliza uma abordagem de equilibrio par- 
ts) Ocasionalmente, o inverse tamb^m pode 
ocorrer, como por exemplo, quando a eco- 
nomia 6 salva por um subito aumento do pre- 
go das exportagoes do pafs (por exemplo, 
ch5 ou caf6)t nao obstante a aplicagao de um 
pacote de medidas inadequado. 
cial, concentrando-se nos efeitos de deter- 
minadas instituigoes, at6 certo ponto inde- 
pendentes do conjunto complete das outras 
varteveis que afetam o comportamento, en- 
quanto a segao subsequent© trata dos efei- 
tos interagentes das instituigoes e polfticas 
economicas sobre o comportamento agrf- 
cola. 
1. instituigoes e Comportamento da 
Agricultura 
Antes de explorar os efeitos que pelo 
menos algumas instituigoes parecem ter 
produzido sobre o comportamento da agri- 
cultura, deve ser mencionado que alguns 
obstciculos e restrigoes importantes podem 
limitar consideravelmente a eficcicia das ins- 
tituigoes per se(6). Foram identificados pelo 
menos tres conjuntos de obst^culos no es- 
tudo dos pafses da amostra. Primeiro, pre- 
valecem dificuldades sistem^ticas na coor- 
denagao das polfticas macroeconomicas e 
agrfcolas e no processo global de planeja- 
mento e tomada de decisoes, particular- 
mente quando envolvem recursos externos. 
Uma falta de coordenagao tfpica, por exem- 
plo, foi observada entre a necessidade e a 
disponibilidade de recursos externos e do- 
mesticos durante as fases inicial, de cons- 
trugao e operacional dos projetos de inves- 
timento e assistencia tecnica. Essa falta de 
coordenagao pode assumir a forma de um 
desequilibrio entre o fluxo de divisas e o flu- 
xo complementar de moeda nacional. Em 
muitos casos, o governo enfrenta grandes 
dificuldades para arcar, com seus prdprios 
recursos financeiros, com os gastos recor- 
rentes de um projeto ap6s sua fase de in- 
vestimento ter sido completada. Adicional- 
mente, essa falta de coordenagao pode as- 
sumir a forma de carencia de mao-de-obra 
nativa nas cireas tecnica e administrativa pa- 
ra auxiliar no planejamento, construgao e 
(6) Essas restrigoes de natureza institucional sao 
adicionais cis restrigoes internas e externas 
anteriormente discutidas, e devem ser consi- 
deradas ao se avaliar o impacto das institui- 
goes sobre o comportamento. 
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operagao dos projetos. Dm dos sintomas 
dessas restrigoes 6 o fato de que muitos 
projetos de investimento - especialmente na 
area de irrigagao - tendem a ser demasia- 
damente ambiciosos, ter um longo perfodo 
de maturagao e, com isso, sobrecarregar os 
recursos financeiros e administrativos do 
pafs. 
Em segundo lugar, a polftica institucional 
de um pafs 6 limitada por sua posigao geo- 
gr^fica e/ou acordos internacionais que 
possa ter com pafses limftrofes ou outras 
nagoes. Dessa forma, a fronteira extrema- 
mente extensa entre o Nepal e a India torna 
praticamente impossfvel para o primeiro 
controlar o movimento de bens e fatores 
atrav^s da fronteira (especialmente a imi- 
gragao de indianos), de modo que um regi- 
me de livre com^rcio, de facto, tende a pre- 
ponderar^7). Similarmente, a qualidade de 
membros da mesma zona monet^ria dos 
dois pafses do Sahel (Mali e Burkina) reduz 
drasticamente o espago para a iniciativa e 
condugao de com^rcio ou de irtstituigoes e 
medidas de polftica monetciria independen- 
tes. 
Em terceiro lugar, um obst^culo institu- 
cional nao evidente de imediato 6 a existen- 
cia de uma certa relagao entre a disponibili- 
dade de insumos e bens de consumo de- 
mandados pelos habitantes da zona rural e 
o crescimento do produto e renda do setor 
agrfcola. Parece que a escassez daqueles 
itens teria produzido o efeito de desincenti- 
var acentuadamente a produgao agrfcola em 
alguns dos pafses da amostra. Quando nao 
disponibilidade de insumos e bens de 
consumo, o incentive para aumentar a pro- 
dugao - especialmente para o mercado - 
tende a ser significativamente reduzido, uma 
vez que qualquer consequente aumento nas 
vendas e rendimentos do setor agrfcola nao 
pode ser convertido nos produtos demanda- 
(7) Situagao parecida verificou-se: a) na fronteira 
livre entre os pafses do Sahel e b) na uniao 
aduaneira regional da Africa Oriental, k qual 
pertenceram Tanzania e Quenia antes do fe- 
chamento das fronteiras em 1976. 
dos do setor nao-agrfcola. Tal escassez 
aconteceu no Mali, na d§cada de 1960, e 
com muita intensidade na Tanzania, desde 
meados da d^cada de 1970, atuando como 
um drastic© freio para o crescimento da pro- 
dugao agrfcola, com o concomitante desen- 
volvimento de mercados paralelos caracte- 
rizados por pregos elevados. De forma 
anliloga, durante o regime socialista em Sri 
Lanka (entre 1970 e 1977) o rfgido raciona- 
mento de fertilizantes afetou negativamente 
a produgao. Nessas circunstancias, aciona- 
das no mais das vezes por um contexto ins- 
titucional inadequado, baseado em raciona- 
mentos e controles quantitativos, medidas 
de estfmulo & produgao agrfcola (por exem- 
plo, aumento dos pregos para o produtor) 
destinam-se ao fracasso, uma vez que os 
agricultores nao podem adquirir os insumos 
necessaries ou os bens de consumo dese- 
jados, exceto, talvez, no mercado negro, a 
pregos inflacionados. 
Ao examinar o impacto das instituigoes 
sobre o comportamento da agricultura, § util 
distinguir entre: 1) instituigoes que influem 
na produgao e 2) instituigoes que influem na 
distribuigao e comercializagao (incluindo 
marketing). 
1.1 Estrutura e Organizagao da Produgao 
A estrutura organizacional que alicerga a 
produgao de qualquer pafs § afetada por 
uma s^rie de instituigoes (que constituem a 
estrutura institucional), as quais influenciam 
o uso da terra, do trabalho e o fornecimento 
ao setor agrfcola de outros insumos funda- 
mentais. A estrutura da produgao agrfcola 
depende, pois, de elementos como o tama- 
nho e distribuigao das propriedades e a or- 
ganizagao da produgao por meio de siste- 
mas alternatives, tais como propriedades 
administradas pelo dono, por arrendat^rios, 
fazendas coletivas ou estatais; depende, 
ainda, de instituigoes que afetam a disponi- 
bilidade e o mercado de mao-de-obra, capi- 
tal, cr§dito e outros insumos (especialmente 
fertilizantes). 
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E 6bvio que a estrutura institucional que 
serve de base k produgao pode ter um im- 
pacto fundamental sobre o comportamento 
da agricultura. Algumas estruturas organi- 
zacionais sao mais adequadas a certas 
condigoes de produgao do que outras. For 
exemplo, se no setor predominam rendi- 
mentos de escala constantes ou decres- 
centes, 6 mais apropriada a organizagao em 
um sistema baseado em pequenas proprie- 
dades operadas pelo prbprio dono. Em con- 
traste, nos casos em que evidencia de 
rendimentos crescentes de escala, a orga- 
nizagao da agricultura em grandes unidades 
- sejam elas grandes estabelecimentos 
agncolas particulares ou estatais - apre- 
senta-se como a mais adequada. No primei- 
ro caso (rendimentos de escala constantes 
ou descrescentes), uma das vantagens da 
tecnologia de produgao de arroz e trigo ca- 
racterfstica da Revolugao Verde, por exem- 
plo, 6 que ela, ao mesmo tempo, 6 neutra 
em termos de escala e acentuadamente in- 
tensiva em mao-de-obra. Portanto, o im- 
pacto da adogao de variedades altamente 
produtivas pode melhorar o comportamento 
global nao s6 em termos de produgao, mas 
tamb6m de emprego e de uma distribuigao 
de renda mais equitativa. Contudo, as insti- 
tuigoes podem nao ser neutras em termos 
de escala; podem, na verdade, ser viesadas 
em favor de certos grupos de agricultores, 
e.g., os grandes agricultores. Os bancos de 
desenvolvimento agncola, por exemplo, po- 
dem exigir elevadas garantias para libera- 
rem cr&jitos para os quais, portanto, apenas 
os grandes agricultores se qualificam. De 
maneira semelhante, os servigos de exten- 
sao podem ser organizados de forma a be- 
neficiar principalmente os grandes agriculto- 
res e/ou um dado subsetor, geralmente o da 
produgao agrfcola de exportagao ou comer- 
cial. As instituigoes sao tamb6m frequente- 
mente influenciadas por fatores puramente 
ideoldgicos que podem conflitar com o com- 
portamento do setor, quer em termos de efi- 
ciencia, quer de eqiiidade, ou ambos. 
Exemplo disso 6 a Tanzania, como se ver^ 
adiante. 
Uma das mudangas institucionais poten- 
cialmente mais poderosas que afetam a 
agricultura 6, obviamente, a reforma agr^ria. 
De longe, a mais ambiciosa ocorrida nos 
pafses da amostra foi a implementada em 
Sri Lanka na primeira metade da d^cada de 
1970, a qual conduziu k expropriagao pelo 
governo de dois tergos da cirea cultivada 
com chci, um tergo das terras tomadas pela 
borracha e dez por cento daquelas ocupa- 
das pela produgao de coco. Na fase inicial, 
a incerteza com relagao k forma e magnitu- 
de da nacionalizagao desincentivou o inves- 
timento privado e, ap6s a implementagao de 
fato da reforma, a escassez de experiencia 
gerencial e administrativa dos novos admi- 
nistradores nomeados pelo poder publico 
afetaram negativamente o comportamento 
da agricultura. As terras rec^m-expropria- 
das ficaram sob o controle de apenas duas 
grandes empresas agncolas estatais, e de- 
seconomias de escala comegaram a evi- 
denciar-se. 
Nos outros pafses da amostra, as refor- 
mas agr^rias per se foram de alcance con- 
sideravelmente limitado ou nao conduziram 
a mudangas significativas. Assim, a reforma 
agraria de 1964 no Nepal parece nao ter 
produzido nenhum impact© real, permane- 
cendo a distribuigao das terras pelo menos 
tao desigual quanto antes da reforma. 
Igualmente, a reforma agrciria que se imple- 
mentou no Quenia ap6s a independencia, 
apesar de envolver cerca de um quarto das 
melhores terras, atingiu apenas cinco por 
cento da populagao rural, com nenhum indf- 
cio de ter sido alterada a concentragao fun- 
diciria. 
Em alguns casos, uma alternativa k re- 
distribuigao de terras propriamente dita con- 
siste na criagao de novas disposigoes ins- 
titucionais concernentes k organizagao do 
trabalho no setor agrfcola. Essa organizagao 
foi objeto de muita experimentagao nos paf- 
ses da amostra. As mudangas mais radicais 
ocorreram na Tanzania; ap6s ter experi- 
mentado outros sistemas, em 1967 esse 
pafs adotou uma nova estrat^gia de organi- 
zagao rural (Ujamaa). De infcio volunt^rio, o 
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sistema tornou-se compuls6rio a partir de 
1973. Em poucos anos verificou-se uma 
reorganizagao fundamental da produgao, 
com cerca de nove milhoes de pessoas 
sendo reagrupadas em 8.400 vilas, com- 
postas de aproximadamente 250 famflias 
cada uma. Esse programa parece ter sido 
influenciado com a mesma intensidade por 
consideragoes ideoldgicas e economicas^8). 
De qualquer forma, o comportamento da 
agricultura foi afetado negativamente: a pro- 
dugao de cereals para o mercado caiu 
acentuadamente em quase 10% ao ano en- 
tre 1970-73 (m&jia) e 1977-80 (m^dia), e a 
contribuigao dos pequenos agricultores para 
o volume das exportagoes declinou em 7% 
ao ano. Este pode ser tornado como urn 
bom exemplo de caso onde a crescente 
centralizagao da organizagao da produgao, 
consequencia do programa de vilas, agiu 
contra a realidade tecnolbgica bcisica, i.e., a 
predominancia de rendimentos de escala 
decrescentes ou constantes na produgao do 
trigo. 
No Nepal, o desenvolvimento de coope- 
rativas de produtores (Sajhas) parece ter si- 
do mais urn instrumento de controle nas 
maos do governo do que uma instituigao vi- 
sando ao incentive da produgao e & melhora 
do bem-estar dos pequenos produtores, que 
eram os objetivos declarados. A an^lise 
quantitativa realizada no estudo de caso do 
Nepal indica que o crescimento das coope- 
rativas foi correlato h deterioragao das rela- 
goes de troca internas e pode, assim, ter si- 
do urn instrumento de que o governo se utili- 
zou para mobilizar o excedente agrfcola. 
Adicionalmente, 6 prov^vel que a promogao 
do regime de cooperativas tenha servido ao 
objetivo polftico de fortalecer o sistema de 
governo Panchayat. 
No Mali e em Burkina, o governo experi- 
(8) Essa ideologia parece ter sido essencial- 
mente "anticapitalista" ou, segundo outra in- 
terpretagao, refletiu o desejo da burocracia 
de fortalecer seu poder sobre a classe dos 
trabalhadores rurais. 
mentou esquemas de desenvolvimento rural 
descentralizados e integrados, que produzi- 
ram tanto bons como maus resultados. Al- 
guns desses esquemas concentraram-se 
em produtos primaries especfficos, outros, 
em certas regioes (e.g. sul do Mali). Em ge- 
ral, esses experimentos revelaram as con- 
digoes essenciais para o sucesso de tais 
esquemas, ou seja, pregos lucrativos para 
o agricultor, disponibilidade de cr^dito e in- 
sumos, canais de comercializagao para a 
produgao e coordenagao entre os departa- 
mentos regionais e os 6rgaos executives 
nacionais. 
1.2 Estrutura e Organizagao da Distribui- 
gao e Comercializagao 
Da mesma forma que no tocante ao as- 
pecto produgao, nos seis pafses da amostra 
houve experimentos com diversos arranjos 
institucionais relatives ^ comercializagao 
dos produtos agrfcolas. Ao se avaliar tais 
disposigoes, deve ser feita uma distingao 
entre seu funcionamento com relagao ^ pro- 
dugao para exportagao em contraste com a 
de alimentos para consumo dom^stico. Nos 
seis pafses verificou-se urn padrao de inter- 
vengao estatal generalizada no tocante k 
produgao agrfcola exportevel. Nos dois paf- 
ses do Sahel predominou durante todo o pe- 
rfodo o monopsonio-monopblio estatal para o 
algodao - a principal cultura de exporta- 
gaoC9)-. No Quenia, na Tanzania e em Sri 
Lanka, juntas de comercializagao de produ- 
tos primfirios (ou seus equivalentes) con- 
trolaram o mercado de produtos agrfcolas 
exportciveis, comprando o grosso da produ- 
gao, estabelecendo anualmente os pregos 
para os produtores dom6sticos e vendendo 
a pregos internacionais. Embora usualmente 
se justifiquem essas instituigoes com o ar- 
gumento de que contribuem para estabilizar 
as flutuagoes de pregos e fornecer um mer- 
cado organizado aos produtores domfesti- 
(9) O mesmo <5rgao governamental detinha o 
monopsdnio na compra do algodao dos agri- 
cultores e o monopdlio na venda do produto 
para o exterior. 
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cos, a principal razao de sua exist^ncia pa- 
rece ser a extragao do excedente agrfcola, 
especialmente por meio de impostos e tari- 
fas sobre as exportagoes^10^ As juntas de 
comercializagao de produtos agrfcolas no 
Quenia, na Tanzania e no Mali apossaram- 
se de cerca de um quarto & metade do valor 
das culturas de exportagao na maioria dos 
anos, sendo a proporgao, em alguns perfo- 
dos, at6 mesmo maior em Sri Lanka. 
O padrao institucional relative ^ produgao 
de alimentos para consume dom§stico tende 
a ser significativamente diferente daquele 
para a agricultura de exportagao. O grau de 
controle do Estado sobre as culturas de ali- 
mentos - desde a compra aos agricultores 
at6 a venda aos consumidores finais - 6, 
em geral, mais limitado. Apenas no Mali, de 
1960 a 1968, e na Tanzania 6 que as autori- 
dades nao admitiram nenhuma forma de 
comercializagao de alimentos pelo setor pri- 
vado, temendo o desenvolvimento de uma 
classe capitalista africana. Em outros par- 
ses, o grau de intervengao governamental no 
mercado de alimentos variou de um regime 
a outro e de um pais a outro, mas raramente 
foi absolute em termos de tornar ilegal a ati- 
vidade do setor privado; quando isso acon- 
teceu, foi apenas por um penodo de tempo 
limitado, geralmente coincidindo com a du- 
ragao de um determinado governo no poder. 
Tipicamente, a intervengao governamental 
assumiu a forma de procurar manter uma 
polftica de dois pregos, isto 6, pregos garan- 
tidos para o produtor e pregos menores, 
subsidiados, para o consumidor. A medida 
que esse diferencial de prego impos gran- 
des e ks vezes excessivas sobrecargas 
aos gastos publicos correntes (atingindo em 
um dado penodo quase 16% dos gastos to- 
tals e 6% do RIB em Sri Lanka), a imple- 
mentagao bem sucedida de tal sistema ao 
longo do tempo foi praticamente impossfvel. 
(10) Para se fazer justiga deve ser mencionado, 
contudo, que quando os pregos intemacio- 
nais apresentam tend§ncia a queda subita e 
contfnua, as juntas de comercializagao po- 
dem manter temporariamente os pregos do- 
m6sticos acima dos mundiais, protegendo 
efetivamente os produtores, como no caso do 
Qu§nia no final da d^cada de 1970. 
Quando o governo nao pode, de fato, fi- 
nanciar uma polftica de dois pregos (por nao 
ser capaz de comprar dos agricultores o su- 
ficiente aos pregos garantidos para satisfa- 
zer a demanda existente aos pregos subsi- 
diados), desenvolve-se a escassez, provo- 
cando o surgimento de mercados paralelos. 
Estrmou-se que esses mercados paralelos 
absorveram aproximadamente um tergo da 
produgao comercializcivel de arroz e dois 
tergos da de paingo e sorgo no Mali. Simi- 
larmente, na Tanzania, cerca de um tergo 
dos generos alimentfeios agrfcolas consu- 
midos nas cidades foi vendido pelos merca- 
dos paralelos. No Mali, o prego livre, em 
m6dia, representou o dobro dos pregos ofi- 
ciais, ao passo que na Tanzania oscilou en- 
tre 1 1/2 e 11 vezes, com a disparidade en- 
tre o prego do mercado negro e o oficial tor- 
nando-se maior a partir do fim da d§cada de 
1970. 
Quando a organizagao institucional ba- 
seia-se nos mesmos pregos controlados 
(baixos) aplicados igualmente a produtores 
e consumidores, 6 prov^ivel que isso con- 
duza ao desincentivo da produgao e k con- 
seqiiente escassez de alimentos, o que, por 
sua vez, encorajar^ tamb^m as transagoes 
paralelas. 
Em alguns dos pafses foram impostas li- 
mitagoes ao com^rcio inter-regional de ge- 
neros alimentfeios e ao sistema de trans- 
portes, o que afetou negativamente tanto a 
produgao quanto a distribuigao de alimentos. 
Na Tanzania, por exemplo, tentou-se de- 
senvolver um sistema de transporte publico 
ap6s 1973. Os transportadores particulares 
foram discriminados e sujeitos a todos os ti- 
pos de controle, o que acarretou custos de 
transporte mais elevados. 
2. Efeitos Interagentes de Politicas 
Economicas e Instituigoes e o 
Papel do Estado 
Nesta segao procura-se extrair algumas 
generalizagoes e conclusoes concernentes 
aos efeitos interagentes das polfticas eco- 
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nomicas e instituigoes sobre o comporta- 
mento do setor agrfcola, baseadas na expe- 
riencia dos pafses da amostra. 
2.1 Excedente Agrfcola e Mecanismo de 
Transferencia 
O conjunto de questdes abrangidas por 
esta subsegao relaciona-se, respectiva- 
mente, ao tamanho, momento de ocorrencia 
e forma assumida pelo mecanismo atravds 
do qual urn excedente agrfcola potencial d 
convertido num fluxo Ifquido de recursos em 
beneffcio do restante da economia. Dadas 
as condigoes iniciais prevalecentes nos paf- 
ses da amostra, e em outros em situagao 
semelhante, o problema que se coloca d 
como tornar o mais eficiente possfvel, no 
longo prazo, a contribuigao agregada da 
agricultura para o processo de desenvolvi- 
mento sdcio-economico. Em outras pala- 
vras, que ligoes foram aprendidas com res- 
peito & implantagao de urn mecanismo de 
transferencia dinamico e contfnuo. 
O processo de transferencia do exce- 
dente e bastante delicado. Deve-se ter co- 
mo objetivo gerar urn fluxo seguro e contf- 
nuo de recursos Ifquidos da agricultura pa- 
ra o restante da economia durante a maior 
parte da transformagao estrutural. Uma 
constatagao a que se chegou, a partir da 
experiencia dos pafses que obtiveram maior 
sucesso no que diz respeito k obtengao si- 
multanea de crescimento e equidade du- 
rante a histdria de seu desenvolvimento, d 
que deve ser fornecido ao setor agrfcola urn 
fluxo bruto contfnuo de recursos, na forma 
de elementos tais como irrigagao, insumos, 
pesquisas e crddito, combinado com insti- 
tuigoes e polfticas de prego adequadas, para 
aumentar a produtividade do setor e sua ca- 
pacidade potencial de contribuir com urn flu- 
xo ainda maior para o restante da economia. 
E muito mais fdcil extrair urn excedente If- 
quido a partir de uma produgao crescente do 
que com base em uma agricultura estagna- 
da ou em declfnio. 
O papel do Estado em ensejar essa 
transferencia ao longo do tempo £ extrema- 
56 Estudos 
mente complexo. Primeiramente, o governo 
pode incentivar o mecanismo "autom^tico" 
de transferencia de mercado, por meio da 
criagao de instituigdes e polfticas apropria- 
das, as quais, por assim dizer, agem como 
lubrificantes para a promogao do progresso 
tecnoldgico e da competigao no setor agrf- 
cola. Instituigoes de pesquisa que desen- 
volvam variedades de sementes e tecnolo- 
gias adequadas ks condigoes locais (e.g. 
Sri Lanka), combinadas com urn sistema de 
extensao que difunda essas tecnologias e 
insumos podem ser cruciais para impulsio- 
nar e manter uma taxa elevada de progres- 
so tecnoldgico. A melhoria das estradas en- 
tre as propriedades agrfcolas e os mercados 
e a rede de transportes em geral estimula a 
concorrencia. Nesse primeiro momento, os 
pregos agrfcolas tendem a cair com relagao 
aos demais pregos da economia, atraves da 
atuagao das forgas de mercado, provocan- 
do, as'sim, a transferencia de parte do exce- 
dente. Em segundo lugar, o Estado pode 
implementar urn conjunto de instituigoes e 
medidas de polftica economica que resultem 
em urn fluxo contfnuo de transferencia Ifquida. 
Esse conjunto, para ser bem sucedido, deve 
ser composto de instituigoes conducentes 
ao desenvolvimento agrfcola e instrumentos 
de polftica economica que produzam urn flu- 
xo bruto tanto de capital (e.g. investimento 
em irrigagao) como de gastos correntes em 
diregao k agricultura, encorajando este setor 
a crescer e se tornar mais produtivo. O go- 
verno pode, entao, extrair urn fluxo bruto 
ainda maior de impostos e receitas originci- 
rios da produgao agrfcola crescente, de for- 
ma a gerar uma transferencia Ifquida. Por 
outro lado, esse pacote de instituigoes e 
medidas de polftica economica nao deve 
atingir nfveis de extragao tais que venham a 
desincentivar o crescimento da produgao 
agncola atraves, por exemplo, de polfticas 
de pregos discriminatorias, afetando negati- 
vamente os incentives aos produtores. 
Uma verificagao interessante propiciada 
pela an^lise comparativa 6 o fato de que nos 
dois pafses da amostra onde os pregos dos 
generos alimentfeios foram mais rebaixados 
em consequencia da agao governamental, 
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Tanzania e Nepal, a produgao agregada di- 
minuiu ou estagnou. A mesma observagao 
vale para a exportagao (culturas arbdreas) 
de Sri Lanka; por meio de impostos e tarifas, 
o prego de facto ao produtor foi forgado para 
baixo, a taxas crescentes, com relagao ao 
prego internacional (pelo menos at6 1978), 
acarretando, analogamente ao caso da Tan- 
zania e do Nepal, a estagnagao da produ- 
gao. A principal questao a salientar aqui nao 
6 se um movimento das relagoes de troca 
internas contr^rio ^ agricultura 6 indesejcivel 
per se, mas sim se o mecanismo que acio- 
nou esse movimento afetou negativamente 
os incentives dados aos produtores. Evi- 
dentemente, se a queda relativa dos pregos 
agrfcolas est^ associada ao progresso tec- 
noldgico (como no caso do algodao nos paf- 
ses do Sahel) e a uma resultante tendencia 
de aumento da renda Ifquida por hectare, os 
incentives ^ produgao continuam presentes. 
Em contraste, se os pregos sao artificial- 
mente aviltados por intervengao governa- 
mental abaixo de um limite de incentivo - 
presumivelmente para gerar uma grande 
transferencia no curto prazo - o cresci- 
mento da produgao 6 ameagado e, com ele, 
a perspectiva de obter uma transferencia If- 
quida contfnua no future. 
O prdximo conjunto de questoes refere- 
se hs implicagoes da imposigao de 6nus di- 
ferenciais a distintos subsetores agrfcolas 
(ou grupos de culturas). Como exemplo, 
tem-se que a grande transferencia Ifquida 
extrafda pelo governo a partir do subsetor de 
culturas arbdreas em Sri Lanka foi aproxi- 
madamente igual aos subsfdios recebidos 
pelos consumidores e produtores de arroz. 
Do ponto de vista da distribuigao de renda, 
isso significa que o mecanismo de transfe- 
rencia beneficiou relativamente os domicflios 
urbanos e rurais (especialmente os produto- 
res de arroz) em detriment© dos domicflios 
dos trabalhadores vinculados ^quelas cultu- 
ras. Analogamente, isso implicou que a base 
da contribuigao da agricultura para o balan- 
go de pagamentos tenha se transferido gra- 
dualmente das receitas de exportagao das 
referidas culturas arbdreas para a poupanga 
de divisas por meio da substituigao de im- 
portagoes proveniente da produgao domds- 
tica de arroz. 
Na Tanzania, a magnitude do onus im- 
posto a ambos os subsetores da agricultura 
entravou o processo de desenvolvimento e, 
mais especificamente, comprometeu a de- 
sejada industrializagao. Muito embora todos 
os grupos sdcio-econdmicos tenham sido 
prejudicados por essa posigao de segundo 
piano a que foi relegado o setor agrfcola, 
houve alguns efeitos diferenciais interes- 
santes, o que serd discutido na prdxima 
subsegao. 
2.2 tnterdependencia Macroecondmica 
O sistema macroeconomico que caracte- 
riza uma economia em fase inicial de de- 
senvolvimento tende a gerar forgas cumula- 
tivas no sentido de retrocesso ou progresso. 
Alguns dos elementos que podem contribuir 
para esse processo cumulativo sao: o grau 
limitado de integragao inter e intra-setorial; a 
dependencia com relagao a poucas culturas 
de exportagao como principal fonte de divi- 
sas; os objetivos frequentemente conflitan- 
tes perseguidos pelo governo, os quais ten- 
dem a sobrecarregar as finangas publicas; a 
falta de coesao e coordenagao entre o meio 
institucional e as polfticas adotadas; e a 
confianga nos controles quantitativos. 
Se ocorre um ponto de estrangulamento 
em alguma das partes do sistema macroe- 
conomico, ele tende a se transmitir a outras 
variciveis por todo o sistema. Mais especifi- 
camente, no contexto do presente estudo, 
se a produgao agrfcola sofre estagnagao ou 
declfnio, as repercussoes sobre o restante 
da economia e o balango de pagamentos 
provavelmente engendrarao um ciclo de 
realimentagao de comportamento cumulati- 
vamente negative. A Tanzania constituiu-se 
em exemplo tfpico desse cfrculo vicioso du- 
rante a d^cada de 1970 e particularmente no 
perfbdo mais recente, esse cfrculo manifes- 
tou-se em ambas as esferas, real e financei- 
ra. Como salienta bem a propdsito Frances 
Stewart na conclusao de seu estudo de ca- 
so sobre a Tanzania; 
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"No aspecto real, o comportamento defi- 
ciente das exportagdes (principalmente 
as agrfcolas) limita o potencial de impor- 
tagao; o nivel restrito das importagdes 
prejudica a utilizagao da capacidade in- 
dustrial e o fornecimento de insumos im- 
portados aos setores agncola e de trans- 
portes; o nivel reduzido de utilizagao da 
capacidade industrial implica um baixo 
nivel de produgao de bens de consumo e 
insumos para o setor agncola; o baixo ni- 
vel de insumos para a agricultura limita 
os ganhos de produtividade potenciais 
desse setor; o baixo nivel de insumos pa- 
ra o setor de transportes reduz a eficien- 
cia do transporte dos produtos agrfcolas; 
a baixa produgao de bens de consumo 
diminui os incentivos aos agricultores pa- 
ra produzir com o intuito de vender atra- 
v6s dos canais oficiais; o baixo bfvel das 
exportagdes e o resultante alto nfvel de 
importagao de alimentos restringem a 
disponibilidade de divisas. Assim, a inca- 
pacidade inicial do setor agncola em ge- 
rar divisas 6 reforgada" {STEWART, 
1985, p. 112). 
O recrudescimento do cfrculo vicioso na 
esfera financeira foi descrito da seguinte 
maneira: 
"Um nfvel baixo de produgao provoca 
uma queda nas receitas do setor publico 
e um aumento nos deficits para estatais, 
como consequencias inflaciondrias; a ta- 
xes de cambio constantes, o incentivo 
real para os agricultores 6 reduzido; uma 
alta adicional dos pregos nominais rece- 
bidos pelos agricultores eleva os em- 
prestimos para estatais e, com isso, a 
taxa de inflagao" (STEWART, 1985, p. 
112). 
Adicionalmente, a tentativa do governo 
de manter os pregos oficiais dos alimentos 
irrealisticamente baixos apresentou o previ- 
sivel resultado negative de estimular fortes 
pressoes inflacion^rias atrav^s de eleva- 
goes dos pregos de facto verificados nos 
mercados paralelos. 
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Apesar de haver muitas causas que 
possam contribuir para um tal processo cu- 
mulativo, alguma§ delas claramente fora do 
controle das autoridades, a principal razao 
no caso de um pafs pobre em desenvolvi- 
mento parece ser o fato de o Estado relegar 
o setor agrfcola a um segundo piano (fre- 
qiientemente sob o pretexto da necessidade 
de recursos para acelerar o processo de in- 
dustrializagao). Combinaram-se para tolher 
os incentivos ^ agricultura e a produgao do 
setor os seguintes fatores: a extragao, pelo 
Estado, de um fluxo bruto de recursos rela- 
tivamente grande no setor agrfcola (com um 
fluxo mfnimo de recursos movendo-se na di- 
regao oposta); a introdugao de novas insti- 
tuigoes, com bases mais ideoldgicas do que 
economicas (tais como o programa de re- 
distribuigao da populagao em vilas); a intro- 
dugao de v^rios mecanismos de controle 
quantitative e a substituigao de canais de 
produgao e distribuigao privados por pa- 
raestatais. 
E evidente que restrigoes externas e in- 
ternas podem reforgar o retrocesso cumula- 
tive acima descrito. A deterioragao das rela- 
goes de troca externas - especialmente 
ap6s a alta de pregos do petrdleo - foi com- 
ponente adicional da crise do balango de 
pagamentos. Em alguns casos, o cfrculo vi- 
cioso pode aid mesmo ser acionado por 
restrigoes externas, como por exemplo um 
subito e acentuado aumento dos pregos das 
importagoes ou uma piora nas perspectivas 
do lado das exportagdes. Esses cheques 
podem ser ampliados se as autoridades de- 
cidirem que o setor agrfcola deve sofrer o 
onus total do processo de ajustamento, 
atravds, por exemplo, da agao de privd-lo 
dos insumos de que necessita. 
Todos os pafses da amostra apresenta- 
ram exemplos desse retrocesso cumulative, 
muito embora nao no mesmo grau e exten- 
sao do ocorrido na Tanzania. Um segundo 
exemplo deve bastar para ilustrar o proces- 
so. Em Sri Lanka, durante o terceiro regime 
polftico identificado pelo estudo de caso 
(1970-77), o cfrculo vicioso estava em agao. 
Puseram-no em movimento uma combina- 
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gao de alteragoes fundamentais no j-imbito 
da polftica econdmica, reforgadas por restri- 
goes externas mais prementes. Primeira- 
mente, o recdm-eleito governo socialista 
instituiu um grande programa de expropria- 
gao de terras, aplicado ^s duas principals 
culturas de exportagao (chd e borracha). 
A incerteza quanto ci magnitude da reforma 
agrciria e &s novas regras do jogo (ainda nao 
formuladas), presents no perfodo imediata- 
mente anterior & sua implementagao de fato, 
desincentivaram o replantio e outros inves- 
timentos. Quando finalmente implantou-se a 
reforma agrciria, em meados da ddcada de 
1970, criou-se uma lacuna administrativa 
com a safda dos administradores privados e 
sua substituigao por burocratas inexperien- 
tes. Adicionalmente, a consolidagao de to- 
das as propriedades em apenas duas em- 
presas estatais deu origem a deseconomias 
de escala, e a produgao de culturas arb6- 
reas foi afetada negativamente. 
Em segundo lugar, o novo regime esta- 
beleceu, de imediato, o direito de todos os 
cidadaos a uma ragao mfnima de arroz per 
capita. Aqui, novamente, o resultado previ- 
sfvel foi um salto quantitative nas importa- 
goes e no aprovisionamento dom^stico (a 
soma dos dois em 1970 foi o dobro da de 
1969). O impacto negative dessa medida 
sobre as finangas publicas e o balango de 
pagamentos (i.e., o aumento na despesa 
governamental necessciria para fornecer a 
ragao mfnima a todos os consumidores) foi 
agravado, ademais, por uma s6rie de cres- 
centes restrigoes internas e externas: se- 
cas, aumento em mais que o triplo do prego 
internacional do arroz devido ^ crise mundial 
de alimentos de 1973-74 e a alta de pregos 
do petrdleo. O resultado da combinagao 
dessas novas pollticas e restrigoes foi uma 
crise financeira e no balango de pagamen- 
tos, com estagnagao da produgao agrfcola 
exportcivel e de alimentos. A tabela 1 mostra 
a impressionante deterioragao do compor- 
tamento do setor agrfcola e da economia em 
geral durante o terceiro regime politico 
(1970-77), em comparagao com o anterior 
(1965-70). 
Quando a economia se encontra em 
meio a um cfrculo vicioso, 6 diffcil reverter o 
processo. Nao hci recomendagoes claras 
que possam ser feitas, a nao ser, talvez, 
que essa reversao exija, tipicamente, mu- 
dangas descontfnuas no espectro das insti- 
tuigdes vigentes e das polfticas economicas 
adotadas, em oposigao a mudangas margi- 
nais. Tais mudangas descontfnuas devem 
ser caracterizadas, ademais, por multiples 
pontos de entrada. Em outras palavras, 6 
necesscirio um pacote de medidas institu- 
cionais e polfticas que atinjam simultanea- 
mente diferentes elos do cfrculo vicioso. Al- 
gumas dessas medidas e correspondentes 
pontos de entrada sao discutidos na prdxi- 
ma subsegao. 
2.3 Pacotes de Instituigoes e Polfticas 
Apropriadas a Diferentes Condigdes 
Uma constatagao importante derivada 
das experiencias comparativas dos pafses 
da amostra 6 o fato de que medidas de polf- 
tica e instituigdes isoladas (especlficas) ten- 
dem a ser ineficazes, a menos que sejam 
reforgadas por um conjunto de instituigoes e 
medidas complementares. Os fatos indicam 
que os efeitos combinados de um pacote de 
medidas de polftica economica e de institui- 
goes consistentes e complementares sobre 
os v^rios objetivos de desenvolvimento (in- 
clusive a mobilizagao do excedente agrfco- 
la) tendem a ser muito maiores que a soma 
dos efeitos respectivos de medidas isola- 
das. Nesta subsegao procura-se inferir al- 
gumas generalizagoes quanto ao conteudo 
de pacotes de polfticas macroeconomicas e 
agrfcolas adequados a diferentes condigoes, 
tendo por base os exemplos especfficos 
provenientes dos estudos dos seis pafses. 
O primeiro grupo de generalizagoes refe- 
re-se instituigoes per se. A primeira con- 
clusao aplicada ^s culturas de exportagao e 
de alimentos 6 que se a estrutura institucio- 
nal do lado da produgao for muito restritiva, 
baseando-se extensivamente em controles 
quantitativos e diretos (e.g. racionamento de 
fertilizantes e insumos), a oferta desses 
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produtos tender^ a ser afetada negativa- 
mente. Em segundo lugar, quando as insti- 
tuigoes do lado da distribuigao e comerciali- 
zagao - em especial para as exportagoes 
agrfcolas - sao planejadas e operadas de 
forma a obter uma transferencia maxima do 
setor agrfcola no curto prazo em detrimento 
do longo prazo (por meio do fornecimento 
insuficiente de recursos brutos & agricultura 
na fase de transigao para incentivar o cres- 
cimento da produgao, como visto na subse- 
gao 2.1), a produgao, de maneira an^iloga, 
provavelmente estagnar-se-ci. Em terceiro 
lugar, al6m de urn certo ponto, pode existir 
urn conflito inerente entre as instituigoes e 
medidas de polftica macroeconomica e agrf- 
cola criadas para atender aos objetivos de 
crescimento da agricultura e aquelas desti- 
nadas a promover a eqiiidade atrav^s, por 
exemplo, da manutengao de pregos de ali- 
mentos em nfveis artificialmente baixos, pa- 
ra favorecer o consume desses produtos 
pelas famflias pobres. Dada a limitagao dos 
recursos financeiros disponfveis no curto e 
m6dio prazo, o governo deve restringir o 
grau de intervengao ao seu orgamento. Em 
especial, se os custos de seguir uma polfti- 
ca de dois pregos tornarem-se proibitivos, o 
sistema sucumbirdi, uma vez que o governo 
nao poderdi importar ou comprar dos agri- 
cultores alimentos suficientes (aos pregos 
de garantia, mais altos) para satisfazer a 
demanda subsidiada ou as ragoes dos con- 
sumidores. Esse desequilfbrio desencadeia 
o aparecimento de mercados paralelos, com 
resultante inflagao dos pregos de facto e 
consequente colapso dos objetivos distribu- 
tives perseguidos pelo governo por meio da 
manutengao de pregos baixos para os ali- 
mentos. 
Os resultados econom^tricos e quantita- 
tivos obtidos nos estudos dos seis pafses 
conduzem a urn segundo conjunto de con- 
clusoes (LECAILLON et al, 1986, cap. IV). 
No caso das culturas essencialmente de 
subsistencia (como o paingo e o sorgo nos 
pafses do Sahel e, talvez, o milho na Africa 
Oriental e no Nepal), a produgao total, em 
contraste com a produgao para o mercado 
per se, 6 afetada muito mais por restrigoes 
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naturais (tais como erosao, mudangas de 
longo prazo no clima e no padrao das preci- 
pitagoes pluviom^tricas) e pela estrutura 
institucional bcisica (em termos de forneci- 
mento de insumos, cr6dito e servigos de 
extensao aos agricultores e da canalizagao 
da produgao para os consumidores finais) 
do que pelas vari^veis de polftica economi- 
ca, tais como pregos e subsfdios. Pica evi- 
dente, portanto, que nessas condigoes o 
primeiro objetivo deve ser procurar atenuar 
tais restrigoes de todas as maneiras possf- 
veis (e.g. atrav^s de medidas de conserva- 
gao do solo, aumento da cirea irrigada e uso 
de variedades de sementes mais resisten- 
tes h seca). Adicionalmente, a estrutura ins- 
titucional em ambos os lados, da produgao e 
da distribuigao, deve ser modelada no senti- 
do de incentivar e facilitar a comercializagao 
das culturas de subsistencia. 
Quando essas condigoes nao sao cum- 
pridas, a utilizagao de polfticas de pregos 
per se pode provocar urn s^rio conflito. Se a 
produgao total dos agricultores for significa- 
tivamente menos responsiva a variagoes 
dos pregos do que a sua produgao para o 
mercado - como indicado pela an^lise de 
regressao, ao menos no caso dos pafses do 
Sahel - o consume residual proveniente 
da produgao prdpria poderS diminuir, 
com consequencias nutricionais indesejei- 
veis. Alternativamente, se aquelas condi- 
goes forem cumpridas e, por conseguinte, a 
produgao for incentivada, o uso de varteveis 
de polftica economica mais convencionais, 
tais como a polftica de pregos e o forneci- 
mento de insumos subsidiados, ao afetar 
positivamente a produgao para o mercado, 
pode propiciar uma fonte de renda de im- 
portancia crescente para os produtores de 
generos de subsistencia e facilitar sua tran- 
sigao para uma produgao orientada para o 
mercado, sem conflitar com a disponibilida- 
de de alimentos para consume prdprio. 
Embora se tenha constatado uma ten- 
dencia generalizada, para os pafses e cultu- 
ras, de os produtores serem bastante res- 
ponsivos k sinalizagao dos pregos quando 
se trata de sua produgao para o mercado, 
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mas menos responsivos em termos da 
quantidade total produzida, essa afirmagao 
est£i sujeita a uma importante restrigao. En- 
quanto existir disponibilidade imediata de in- 
sumos agrfcolas e bens de consumo, a de- 
manda efetiva dos agricultores por esses 
bens poderci ser satisfeita e, portanto, os 
pregos realmente agirao como urn incentivo 
fundamental. Pelo contr^rio, se a oferta des- 
ses bens for insuficiente ou sujeita a con- 
troles quantitativos muito restritivos, os agri- 
cultores serao desincentivados a produzir 
mais, uma vez que urn consequente au- 
mento da renda monetciria nao poderci ser 
convertido nos insumos necesscirios ou nos 
bens de consumo desejados. Ou, alternati- 
vamente, essa renda adicional s6 poderci 
ser convertida a pregos de mercado negro, 
neutralizando, com isso, o efeito inicial de 
pregos nominais relatives mais altos dos 
produtos agricolas vis-a-vis os do setor nao- 
agrfcola. Esse 6 urn bom exemplo de uma 
situagao na qual o uso de urn instrumento de 
polftica economica, na ausencia de uma 
condigao complementar necess^ria (a dis- 
ponibilidade de bens do setor nao-agncola), 
anula o impacto potencial da medida imple- 
mentada^11). 
Uma questao importante a ser salientada 
diz respeito k possibilidade de se proceder a 
qualquer generalizagao, com base nos es- 
tudos dos seis pafses amostra, quanto ao 
impacto de diferentes sistemas economicos 
e ideoldgicos sobre o comportamento da 
agricultura. Essa questao 6 discutida na 
prdxima subsegao, embora esteja tamb&n 
relacionada aos assuntos tratados no pre- 
sents segmento. 
2.4 Fatores IdeokSgicos e Polfticos e o 
Comportamento da Agricultura 
No piano mais geral, poder-se-ia per- 
guntar se 6 possfvel discernir alguma rela- 
gao entre as diversas orientagoes polfticas e 
(11) Ver BERTHELEMY & MORRISSON (1985) 
para uma discussao detalhada sobre esse 
assunto. 
sistemas economicos prevalecentes nos 
pafses da amostra estudada e o comporta- 
mento da agricultura. 
No perfodo em estudo, o fato de os seis 
pafses terem experimentado, ou adotado, 
uma gama variada de regimes polfticos sig- 
nifica que se tern, num sentido limitado, um 
verdadeiro laboratdrio que pode ser utilizado 
para derivar certas relagoes entre as orien- 
tagoes polfticas e ideoldgicas desses regi- 
mes - incluindo os sistemas econdmicos a 
que deram origem - e o resultante compor- 
tamento da agricultura. 
Uma primeira observagao refere-se ao 
fato de que sistemas polfticos e econdmicos 
semelhantes, em diferentes perfodos de 
tempo, dentro de um mesmo pafs ou compa- 
rando os pafses da amostra entre si, tende- 
ram a ser associados a (ou a gerar) com- 
portamentos aproximadamente parecidos. 
Tres pafses adotaram um sistema e uma 
orientagao socialistas: Mali (1960-68), Tan- 
zania (apds 1967) e Sri Lanka (no primeiro 
regime polftico - 1960-65 - e especialmente 
no terceiro - 1970-77). Em cada caso, o 
comportamento da agricultura variou de me- 
dfocre a mau em comparagao kjuele verifi- 
cado no mesmo pafs mas em perfodo dife- 
rente. No Mali, a experiencia socialista ba- 
seada em planejamento centralizado e mo- 
nopdlios estatais relacionou-se a um com- 
portamento mediocre, a despeito de condi- 
gdes clim^ticas favor^veis. Entre 1960 e 
1968, a produgao total do setor agrfcola au- 
mentou apenas k taxa de 1% ao ano, a pro- 
dutividade do trabalho e a renda monetciria 
em termos reais declinaram ligeiramente, e 
as exportagoes agrfcolas cafram acentua- 
damente. De fato, o comportamento nesse 
perfodo inicial contrastou visivelmente com o 
predominante no regime p6s-1973, que se 
baseou em uma liberalizagao progressiva da 
economia e se caracterizou por um aumento 
pronunciado na magnitude relativa do inves- 
timento na agricultura e na enfase aos in- 
centives para os produtores (incluindo a dis- 
ponibilidade de insumos e bens de consumo 
para os agricultores). No perfodo 1972-82, a 
produgao agrfcola cresceu k taxa aproxima- 
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TABELA1 
SRI-LANKA: TAXAS DE CRESCIMENTO ANUAL DO PIB, PIB AGRICOLA, 
PRODUgAO DE ARROZ E CULTURAS ARB6REAS(a) DURANTE 
QUATRO REGIMES POLITICOS 
Regime Polftico (D (2) (3 (4) 
PIB PIB ProdugSo Culturas 
Agrfcola de Arroz Arbdreas^ 
1. 1959-61 md- 1964-66 md(b) 3,91 2,43 1.5 3,3 
II. 1964-66 md - 1969-71 md 5,17 3,82 9.7 0,0 
III. 1969-71 md - 1976-78 md 3,08 1,85 1.4 
-1,1 
IV. 1976-78 md - 1983-85 md 5,54 4,14 6,7 0,2 
1959-61 md - 1983-85 md 4,40 3,05 4.6 0,4 
Notas: (a) ch^, borracha e coco 
(b) m6dias trienais 
Fonte: THORBECKE & SVEJNAR (1986). 
da de 3,8% ao ano, e a produtividade por 
unidade de mao-de-obra k taxa de 2,7% ao 
ano, nao obstante a ocorrdncia de condi- 
goes pluviom^tricas adversas. 
Na Tanzania, tres regimes foram identifi- 
cados com os dois ultimos perlbdos 
(1967-73 e 1973-82, respectivamente), ca- 
racterizados por uma orientagao crescen- 
temente socialista. A declaragao de Arusha 
em 1967 significou uma ruptura total com o 
regime anterior, parcialmente de livre-em- 
presa, enfatizando o socialismo e a auto-su- 
ficiencia. Em adigao a urn processo de na- 
cionalizagao em massa de empresas priva- 
das, o movimento Ujamaa foi introduzido 
nas cireas rurais. Na primeira fase (at6 
1973), a produgao agrfcola permaneceu em 
maos da iniciativa privada, mas os canais 
de distribuigao foram rapidamente encam- 
pados pelo Estado. Na terceira fase, acele- 
rou-se ainda mais o processo de criagao de 
vilas, o que conduziu a deslocamentos e 
reassentamentos em massa da populagao. 
Adicionalmente, houve crescente interven- 
gao governamental tanto do lado da produ- 
gao quanto da distribuigao. Isso ajudou a 
desencadear o cfrculo vicioso de compor- 
tamento negative cumulative, descrito na 
subsegao 2.2. O comportamento da produ- 
gao agrfcola deteriorou-se continuamente 
durante as tres fases, com declfnio da taxa 
anual de crescimento do PIB agrfcola de 4% 
no primeiro regime, 2,6% no segundo e 1,1% 
no terceiro. 
Finalmente, em Sri Lanka, onde governos 
socialistas revezaram-se com governos de 
centro-direita, o comportamento da agricultu- 
ra parece, de modo similar, ter evolufdo de 
maneira fortemente relacionada com a 
orientagao do governo no poder. Durante os 
regimes socialistas, o comportamento da 
agricultura (especialmente a produgao de ar- 
roz) tendeu a se estagnar, ao passo que foi 
bastante favor^vel durante os governos do 
Partido Nacional Unificado (PNU). A tabela 
1 apresenta dados estatfsticos referentes 
&quele comportamento nesses quatro regi- 
mes. As flutuagbes nas taxas anuais de 
crescimento da produgao de arroz refletem, 
talvez mais acentuadamente, aquela rela- 
gao. As taxas de crescimento nos perfodos 
dos quatro regimes foram, respectivamente: 
1960-65 (socialista) 1,5%; 1965-70 (PNU) 
9,7% 1970-77 (socialista) 1,4%; e 1977-84 
(PNU) 6,7%. Deve-se observar, entretanto, 
que em contraste com o Mali, o fraco de- 
sempenho da agricultura no perfodo socia- 
lista de 1970-77 foi parcialmente influenciado 
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por um conjunto de secas de grandes pro- 
porgdes. 
Dos pafses restantes da amostra, o 
Quenia adotou um piano de economia mista 
baseado essencialmente em um sistema de 
produtores relativamente pequenos e inter- 
vengao governamental limitada; no longo 
prazo, o comportamento da agricultura foi 
favofcivel. O Nepal segulu o sistema de go- 
verno Panchayat, que tentou maximizar a 
participagao popular no perfodo de desen- 
volvimento. Mais especificamente, consta- 
tou-se que as instituigoes cooperativistas 
(que eram um instrumento importante desse 
sistema) nao conseguiram melhorar direta- 
mente a eficiencia produtiva na agricultura, 
mas contribufram para a transferencia de 
recursos desse setor. Foi, aparentemente, 
uma arma das autoridades para exercitarem 
seu poder politico e economico ao nfvel das 
vilas e para confiscarem o excedente 
agrfcola. 
Em suma, parece que os regimes que se 
basearam em um sistema de economia 
mista mais do que em um socialismo ex- 
tremado safram-se melhor em termos tanto 
de comportamento da agricultura quanto da 
economia como um todo. Seria insensate e 
simplista responsabilizar exclusivamente o 
sistema politico bcisico e a ideologia domi- 
nante por um fraco desempenho da agricul- 
tura. H^, contudo, algumas ligoes que po- 
dem ser extraldas dessa experiencia com- 
parativa, Os seguintes elementos - que em 
alguns casos tendem a se tornar dogmas - 
parecem ter contribuldo para o mencionado 
fraco desempenho: 1) falta de confianga no 
papel dos pregos e de outros incentives ao 
produtor, tais como a pronta disponibilidade 
de bens de consume e insumos para as 
cireas rurais; 2) inversamente, a crenga em 
mecanismos de ajustes quantitativos (e.g. 
racionamento de fertilizantes, sistema de 
quotas reguladoras das entregas dos pro- 
dutos pelos agricultores, pregos pontrolados 
fixados em nfveis irreais); e 3) identificagao 
de industrializagao com desenvolvimento e 
consequente discriminagao do setor agrfco- 
la. 
2.5 Auxflio Externo e o Comportamento 
da Agricultura 
O auxflio externo 6 um hfbrido de instru- 
mento de polftica e restrigao. Por um lado, 
proporciona recursos que reduzem ou at6 
nriesmo poem um fim ^s restrigoes existen- 
tes nos pafses receptores, tais como o clima 
e a capacidade limitada de gerar poupanga 
interna para os projetos de investimento (a 
ajuda externa, aqui, faz-se presente .via 
projetos de irrigagao e de infra-estrutura por 
ela financiados). Por outro lado, a aceitagao 
desse auxflio (mesmo em condigoes alta- 
mente privilegiadas) freqiientemente impHca 
certo comprometimento futuro, na forma de 
pressoes polfticas e economicas e de des- 
pesas recorrentes necesslirias para manter 
os projetos de investimento e assistencia 
t6cnica em perfeito funcionamento ap6s com- 
pletada a fase de construgao. Em alguns 
casos, uma parte desses custos recorren- 
tes assume a forma de exigencias indiretas 
de importagao de itens como combustfvel e 
pegas de reposigao. Os projetos de investi- 
mento e assistencia t6cnica iniciados por 
meio de auxflio externo podem tamb&n con- 
duzir a pontos de estrangulamento no am- 
bito da forga de trabalho administrativa e es- 
pecializada, ci medida que 6 necessdria 
tamb^m a mao-de-obra nativa nessa cirea. 
Uma possfvel safda para os pafses re- 
ceptores, no sentido de aliviar o onus das 
despesas recorrentes e da necessidade de 
mao-de-obra t^cnica nativa ao longo do 
tempo, 6 uma maior discriminagao na sele- 
gao dos projetos a serem financiados por 
ajuda externa. Mais especificamente, se um 
criterio bcisico aplicado na escolha de um 
projeto fosse a capacidade por ele apre- 
sentada, ao longo do tempo, de gerar recei- 
tas (e divisas) suficientes para cobrir os 
gastos recorrentes, em adigao aos outros 
crit^rios de investimento (tais como um pa- 
tamar mfnimo para o valor presente da razao 
beneffcio/custo), o problema seria minimiza- 
do. Os governos teriam que estar prepara- 
dos para recusar os projetos aparentemente 
atraentes no curto prazo, mas nao no 
longo prazo. 
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pelo menos dois problemas adicionais 
com relagao ao auxflio externo, evidencia- 
dos nos estudos de caso: 1) a falta de coor- 
denagao entre os diversos doadores bilate- 
rais e multilaterais e o governo do pais re- 
ceptor; na verdade, existe com frequencia 
coordenagao insuficiente entre os prdprios 
minist^rios do pais receptor; e 2) a natureza 
excessivamente ambiciosa de muitos pro- 
jetos de investimento financiados por ajuda 
externa. O primeiro problema 6 fcicil de ser 
resolvido na teoria, mas muito dificil na pr^ti- 
ca; sua resolugao exigiria mudangas funda- 
mentals em ambos os lados da canalizagao 
dos recursos externos. Os governos dos 
paises receptores teriam que instituir pro- 
gramas de investimento muito mais meticu- 
losos e melhor coordenados, al6m de con- 
sistentes com pianos de desenvolvimento 
realistas. Por outro lado, os diversos doado- 
res deveriam fazer urn esforgo substancial 
para harmonizar seus prdprios programas 
de assistencia externa com o programa de 
investimento de cada pafs. 
O segundo problema, projetos excessi- 
vamente ambiciosos e capital-intensivos, 
manifesta-se mais acentuadamente nas 
cireas de irrigagao e infra-estrutura. Quase 
invariavelmente ocorrem longos atrasos na 
realizagao de tais projetos, com conse- 
quente extrapolagao dos custos previstos 
originalmente. Isso significa que existe uma 
tendencfe da parte dos estudos de viabilida- 
de para superestimar significativamente as 
razoes beneffcio/custo dos projetos. Uma 
previsao mais realista desses atrasos e ex- 
cessos de custos na fase de planejamento 
ajudaria a excluir muitos dos projetos em 
exame. Inversamente, poderia ser dada 
maior enfase & concepgao de projetos de ir- 
rigagao e infra-estrutura em pequena escala, 
menores e menos capital-intensivos. La- 
mentavelmente, ha indfcios de que os crit6- 
rios de especificagao usados pelos doado- 
res sao freqiientemente mais adequados as 
condigoes dos pafses desenvolvidos do que 
^quelas vivenciadas pelos pafses em de- 
senvolvimento e, dessa forma, tendem a 
discriminar os projetos menos capital-inten- 
sivos do tipo mencionado. 
Uma forma particular de auxflio externo 6 
a ajuda alimentar. Dados comparatives 
mostram que,a disponibilidade dessa ajuda 
nem sempre 6 ben^fica; ao contrdrio, em al- 
guns casos pode ser prejudicial. Os estudos 
de Burkina e Mali indicaram que por vezes a 
disponibilidade de cereais importados forne- 
cidos atrav§s do auxflio alimentar desenco- 
rajou a produgao interna de cereais destina- 
dos ao mercado nas regioes produtoras de 
excedentes comercializciveis desses paf- 
ses. O perigo potencial 6 que se a ajuda 
alimentar assumir a forma de um produto 
mais desejeivel (apeteefvel), como o trigo, 
este pode substituir na dieta algumas cultu- 
ras de produgao dom6stica menos saboro- 
sas, como o paingo e o sorgo. Se a disponi- 
bilidade de alimentos provenientes de ajuda 
externa realmente incentivar mudangas na 
cesta de alimentos consumidos em detri- 
mento dos produtos locals, os produtores 
das culturas de subsistencia poderao ser 
afetados negativamente e, no longo prazo, o 
grau de auto-suficiencia em alimentos pode- 
rS diminuir (alternativamente, aumentar^ a 
dependencia de importagoes). Esse 6 um 
risco real, considerando que nao se pode 
contar, com absoluta certeza, com o fluxo 
do fornecimento de alimentos por ajuda ex- 
terna ao longo do tempo. 
O estudo do Nepal revelou que o cresci- 
mento do auxflio alimentar foi correlato a um 
declfnio das exportagoes agrfcolas e a um 
aumento no consume interno de alimentos. 
Uma interpretagao para esse fenomeno 6 
que a assistencia alimentar reduziu os in- 
centives para a obtengao de divisas atrav^s 
das exportagoes de produtos agrfcolas e a 
assistencia alimentar foi usada para consu- 
mir mais, ao inv§s de investir. Em Sri Lanka, 
ao contrcirio, um receptor relativamente 
muito grande de ajuda alimentar externa, 
nao hd sinais de que esse auxflio tenha 
atuado como desincentivo & produgao do- 
m^stica. Isso pode ser explicado, em gran- 
de medida, pelos subsfdios de pregos rece- 
bidos pelos produtores de arroz e os beneff- 
cios que receberam atrav^s de investimen- 
tos publicos em irrigagao durante todo o pe- 
rfodo. 
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3. Relacionamento entre o Estado e 
os Agricultores 
No cerne da contribuigao do setor agrf- 
cola aos v^rios objetivos sbcio-economicos 
e ao desenvolvimento do restante da eco- 
nomia estci o relacionamento existente entre 
os agricultores e o Estado. A natureza des- 
se relacionamento 6 o que determina, em 
grande medida, se a agricultura desempe- 
nhar^ bem ou mal a sua fungao durante o 
processo de desenvolvimento. Poder-se-ia 
conceber o Estado como uma entidade de 
certa forma abstrata que reflete o interesse 
nacional e age como o cirbitro supremo entre 
os grupos conflitantes, em busca do bem 
comum. Por essa visao, o Estado agiria se- 
gundo uma hipot^tica fungao de prefer§ncia 
coletiva, definida por meio de urn processo 
eleitoral democr^tico. Essa concepgao idea- 
lizada do Estado dificilmente corresponde & 
realidade bcisica por, no mfnimo, duas ra- 
zoea. Primeira, urn regime democr^tico plu- 
ripartidcirio 6 uma excegao, e nao a regra 
nos paises de baixa renda. Segunda, a dis- 
persao geogr^ifica dos agricultores, seu 
atraso cultural e pobreza implicam que, tipi- 
camente, seu peso polftico 6 relativa- 
mente muito menor do que a sua participa- 
gao percentual no numero total de habitan- 
tes do pafs, mesmo em regimes democr^ti- 
cos. 
Na realidade, muito raramente o Estado 6 
neutro. Em vez de agir como uma forga in- 
dependente que procure reconciliar os obje- 
tivos divergentes dos varies segmentos da 
sociedade e conceber uma estrat6gia de 
desenvolvimento segundo esse principio, o 
Estado 6, ele prbprio, urn ator no cen^rio po- 
litico e economico. Os burocratas e funcio- 
n^rios publicos que movimentam a m^quina 
governamental formam urn grupo coeso com 
interesses prbprios; concentrados nas 
cireas urbanas eles tendem, por essa e ou- 
tras razoes, a se aliar Ss classes citadinas, 
formando uma coalizao contra o^ agriculto- 
res (ou certos tipos de agricultores, defini- 
dos segundo o tamanho da propriedade ou a 
quantidade de bens produzidos) e a maioria 
da populagao rural. 
No piano mais direto, a natureza do con- 
flito entre o Estado e os agricultores assume 
a seguinte forma: o Estado tern interesse em 
se apossar dos recursos do setor agrfcola e 
transferi-Jos para financiamento de projetos 
de investimento no setor nao-agrfcola, paga- 
mento de salcirios dos funcion^rios publicos 
e subsfdio de alimentos a pregos baixos pa- 
ra os consumidores urbanos. O Estado ten- 
de a mostrar uma certa miopia ao procurar 
extrair urn fluxo mciximo de recursos do se- 
tor agrfcola no curto prazo, ameagando, 
dessa forma, nao s6 o crescimento future 
desse setor mas tamb&n o de toda a eco- 
nomia. 
Do ponto de vista dos agricultores, seus 
interesses diretos no curto prazo sao con- 
tr^irios aos do Estado: querem minimizar a 
magnitude da transferencia que o governo 
Ihes extrai. Adicionalmente, dada sua natu- 
reza altamente individualista e independente, 
tendem a se ressentir da intervengao gover- 
namental, especialmente quando esta as- 
sume a forma de controles diretos. 
Esse conflito entre Estado e agricultores 
mostra-se particularmente intense nos regi- 
mes que adotam uma "estrat6gia de priori- 
dade k industrializagao", isto 6, que colocam 
sempre em primeiro piano o crescimento in- 
dustrial, desde as fases iniciais do processo 
de desenvolvimento. Nessa concepgao, o 
setor industrial 6 visto como a proverbial lo- 
comotiva do crescimento, enquanto a agri- 
cultura § o vagao carvoeiro que deve suprir 
os recursos para manter a m^quina em fun- 
cionamento. A industria atribui-se o papel di- 
namico e ativo enquanto a agricultura 6 rele- 
gada ao status de urn parceiro estcitico e 
passive durante toda a transformagao es- 
trutural. Os agricultores tendem a reagir a 
essa estrat^gia reduzindo sua produgao de 
culturas comerciais e voltando-se crescen- 
temente para a produgao de subsistencia. 
Essa tendencia 6, ademais, reforgada quan- 
do os agricultores nao conseguem satisfa- 
zer sua demanda por insumos e bens de 
consumo, reprimida atrav^s de raciona- 
mento ordenado pelo governo. 
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Foi visto nesta an^lise comparativa que o 
conflito entre Estado e agricultores foi mais 
pronunciado em alguns pafses do que em 
outros, e depende em parte da orientagao 
ideoldgica do regime no poder. Assim, o ca- 
so de Sri Lanka 6, de certo modo, excepcio- 
nal, no sentido de que, mesmo sob urn go- 
vemo socialista, os produtores de arroz fo- 
ram protegidos, visto que eles representa- 
vam uma parcela-chave do eleitorado, cujo 
apoio era imprescindfvel para o governo. Em 
urn piano mais geral, e extrapolando para a 
amostra estudada, a discriminagao sofrida 
pela agricultura tradicional durante as fases 
iniciais do processo de desenvolvimento 6 
muito mais caracterfstica de paises africa- 
nos e latino-americanos do que de asiciticos. 
Em estudo extensive sobre mercados e 
estados na Africa Tropical, Robert H. Bates 
confirma a magnitude da luta entre o produ- 
tor rural e o Estado nessa regiao: 
"Atrav6s da intervengao no mercado, o 
Estado procura manipular o comporta- 
mento dos produtores rurais, extrair re- 
cursos da zona rural - dinheiro, pessoas, 
alimentos e matdrias-primas - e tambdm 
estabelecer as condigoes em que se d& 
a oferta desses recursos, condigoes es- 
sas' que reestruturam os padroes de 
vantagens comparativas dentro da prd- 
pria zona rural e entre esta e as zonas 
urbano-industriais. For sua vez, os pro- 
dutores rurais usam o mercado como urn 
meio de defesa contra o Estado; realo- 
cando os recursos entre alternativas 
economicas, procuram defender-se con- 
tra a espoliagao a eles imposta pela polf- 
tica governamental. O resultado 6 uma 
luta, no mercado, entre os produtores ru- 
rais e o Estado." (BATES, 1981, p. 6). 
Bates acrescenta uma dimensao impor- 
tante que ajuda a explicar o comportamento 
discriminatdrio do Estado vis-a-vis os agri- 
cultores. Mantendo artificialmente baixos os 
pregos agrfcolas, o governo cria uma situa- 
gao de escassez. A demanda excessiva 
aos pregos rebaixados possibilita ao gover- 
no alocar os produtos agrfcolas (alimentos 
e matdrias-primas) de modo seletivo, por 
meio de esquemas de racionamento apro- 
priados, para os grupos e empresas que 
deseja favorecer. Assim, como esses com- 
pradores estariam preparados para pagar 
urn prego mais elevado para obter tais bens, 
eles acumulam "rendas geradas administra- 
tivamente", que podem ser consideradas 
como uma retribuigao pelo apoio polftico que 
o governo recebe desses grupos e empre- 
sas. Nesse sentido, o uso dos pregos e 
controles diretos pelo Estado nao sao ape- 
nas meios de se apoderar do excedente 
agrfcola, mas tambdm instrumentos essen- 
ciais para premiar de forma seletiva os 
agentes do mercado, com vistas a comprar 
seu apoio polftico. 
Uma vantagem fundamental da avaliagao 
comparativa de longo prazo (abrangendo urn 
perfodo de pelo menos vinte anos) § que ela 
revela claramente os pontos de estrangula- 
mento e os custos de longo prazo resultan- 
tes dos beneffcios de curto prazo esperados 
(mas nao necessariamente obtidos). Como 
enfatizado nos temas desenvolvidos nas 
subsegoes 2.1 e 2.2, polfticas macroecono- 
micas e agrfcolas e instituigoes direcionadas 
para capturar uma grande parcela do exce- 
dente agrfcola durante as fases iniciais do 
processo de desenvolvimento podem acio- 
nar urn processo cumulativo de crescente 
deterioragao do comportamento do setor 
agrfcola e da economia como um todo. De- 
vido ^ interdependencia macroeconomica 
que caracteriza a economia de um pafs de 
baixa renda, a extragao unilateral dos recur- 
sos da agricultura - privando-a de um fluxo 
bruto na diregao oposta - tende a conduzir k 
estagnagao do setor, a qual serk transmitida 
ao resto da economia. 
No curto prazo, existem pelo menos 
duas razoes pelas quais o Estado poderia 
querer discriminar drasticamente a agricultu- 
ra e os produtores rurais: 1) obtengao de 
beneffcios, como alimentos baratos, para 
certos grupos urbanos (por exemplo, fun- 
cion&rios publicos e trabalhadores sindicali- 
zados); 2) a forma que assume esta discri- 
minagao possibilita ao governo distribuir fa- 
vores seletivamente aos que Ihe concedem 
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apoio polftico. Devido ao grande numero e ^ 
dispersao geogr^fica dos agricultores, 6 diff- 
cil sua organizagao de modo a formarem 
uma frente eficaz contra o Estado. For outro 
lado, os grupos urbanos que em geral sao 
beneficiados por tais polfticas tendem a ser 
bem organizados e a possuir influ§ncia polf- 
tica. Assim, os custos distribuem-se por um 
grupo muito grande, tipicamente de peque- 
nos produtores rurais, enquanto os beneff- 
cios sao concentrados em um grupo muito 
menor, bem organizado e que sabe fazer-se 
ouvir. 
Se a transferencia de recursos do setor 
agrfcola for excessiva e muito r^pida, os ga- 
nhos de curto prazo auferidos pelos grupos 
urbanos no setor industrial, bem como pelo 
Estado, por meio do apoio politico que con- 
segue, tendem a dar lugar a custos signifi- 
cativos, no longo prazo, para todos os gru- 
pos e setores da economia. E provcivel que 
o Estado, ao seguir tal tipo de estrat^gia, 
seja influenciado por uma esp6cie de miopia 
polltica e econdmica, pois, de outra forma, 
por que racionalizaria uma estratdgia que 
poderia se tornar autodestrutiva no longo 
prazo? No piano politico, o governo pode 
precisar de apoio imediato, o qual ter^ de 
comprar por meio do fornecimento de bene- 
ffcios instantdneos, para obter um mfnimo de 
estabilidade. Os custos econdmicos de lon- 
go prazo podem ter um peso grande demais 
em comparagao com esses beneflcios poll- 
ticos imediatos. No piano econdmico per se, 
tambdm d possfvel que muitos governos nao 
possuam suficiente experiencia ou capaci- 
dade de previsao para estimar com precisao 
os custos econdmicos de longo prazo, em 
termos de crescimento do qual se abriu 
mao, mesmo quando t§m em mente os inte- 
resses nacionais de longo prazo - o que 
nem sempre d o caso. 
Portanto, no longo prazo, os interesses 
do Estado e dos vdrios grupos que o cons- 
tituem serao melhor servidos se for dada 
prioridade ao setor agrfcola durante as fases 
iniciais do process© de desenvolvimento, ao 
invds de discriminar esse setor desde o inf- 
cio em favor do setor industrial e da popula- 
9§o urbana. A estratdgia de recanalizar re- 
cursos para a agricultura no comego da 
transformagao estrutural tende a contribuir 
para uma aceleragao do crescimento da 
produgao e produtividade agrfcola. Gra- 
dualmente, o centro de gravidade da eco- 
nomia e o estfmulo para um desenvolvi- 
mento adicional podem transferir-se da agri- 
cultura para o setor nao-agrfcola. 
O trade-off entre beneffcios econdmicos 
e pollticos de longo prazo e os custos pollti- 
cos de curto prazo d extremamente diffcil de 
ser solucionado. O Estado precisard per- 
suadir os grupos urbanos e os prdprios fun- 
ciondrios publicos de que as perdas que 
Ihes poderiam advir no curto prazo, por ndo 
sobrecarregarem imediatamente a agricultu- 
ra, serao mais do que compensadas pelos 
ganhos futures. Adicionalmente, o Estado 
tern que buscar ativamente o apoio politico 
do grupo que estd em condigao de ganhar 
no curto prazo e possivelmente tambdm no 
longo prazo, isto d, os produtores rurais. A 
esse respeito, conforme demonstra o pre- 
sente estudo, as instituigoes tdm um papel- 
chave. 
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